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EU-csatlakozás és intézményi
reformkényszer
A Magyarország elõtt álló átalakulásban manapság a szélesebb
értelemben vett közigazgatási reform megvalósítása a legfonto-
sabb, több okból is, ezért a további Európa-politika egyik leg-
fõbb stratégiai célkitûzése ez kell legyen a hatékony tagság el-
érésében. Elõször is a nyolcvanas évek végén megindult belsõ
demokratizálás folyamatának befejezése szempontjából, hiszen
a demokratikus intézményrendszer csak akkor tud hatékonyan
mûködni, ha teljesen kiépül és koherens rendszerként mûködik.
Másrészt az EU-csatlakozás is megköveteli a közigazgatási re-
formot, mivel EU-konform és hatékony közigazgatási szerkeze-
tet kell kialakítanunk ahhoz, hogy Magyarország sikeres tagor-
szág legyen és felzárkózzon a fejlettebb tagországokhoz. A sike-
res tagország szint eléréséhez ugyanis az EU-transzferek átvé-
teléhez, „abszorpciójához” alkalmas intézményrendszer szük-
séges. A közigazgatási reform lényege a decentralizáció, a dön-
téseknek makropolitikai, kormányzati szintrõl a mezopolitikai
és mikropolitikai szintre való levitele, „devolúciója”, tehát az
intézményrendszer középsõ és alsó szintjének autonómiája. Ez
a reform a döntéseknek az érintettekhez való közelhozásával
egyszerre javítja a politikai rendszer demokratizmusát és haté-
konyságát.1
Ám az átfogó közigazgatási reform az egész gazdasági fejlõ-
dés és EU-felzárkózás kulcskérdésévé is vált. A gazdaságban
végbement a rendszerváltás, létrejött a mûködõképes piacgaz-
daság, de hatékonyságának és dinamikájának a legfõbb korlát-
jává vált az, hogy még nem ment végbe a társadalmi és politi-
kai intézmények széles körû reformja. A modernizációra váró
intézményi rendszerek a közigazgatástól kezdve az igazságszol-
mok – mostanság már szükségképpen EU-konform – megkésett
kiadásáról van szó. A vitakérdés megválaszolása azért is rend-
kívül nehéz, mert az érvelések mindkét oldalon felszívódtak az
ideologikus tartományokba. Egyfelõl az eurokrata-technokrata
érvelés gyakran használja hivatkozási alapul az EU-kényszert
minden átalakításhoz a felelõsség áthárításaként, „mi sem sze-
retjük, de az EU megköveteli” alapon. Akár akaratlanul is, de
ezzel démonizálják az EU-t vagy a szokásos leegyszerûsítéssel
szólva, Brüsszelt. Másfelõl az euroszkeptikus álláspont minde-
nért az EU-t hibáztatja és minden ponton elvitatja az alkal-
mazkodás szükségességét, különösen a közigazgatási reform
tekintetében. Eszerint nincsenek is EU-szabályok és a törté-
nelmileg áthagyományozott, a magyar sajátosságoknak megfe-
lelõ meglévõ intézményrendszert nem is kell, de nem is szabad
módosítani, a megyecentrikus rendszert úgymond meg kell
õrizni.
Voltaképpen az európaizálás fenti kérdésére adott válasz igen
könnyen kínálkozik. Ráadásul ez a válasz történelmileg, a fel-
zárkózást évszázadok óta megkísérlõ magyar politikában és
közvéleményben jól ismert. A magyar történelemben a külsõ
feltételek mindig domináns szerepet játszottak, ezért hol nega-
tív, hol pedig – sokkal ritkábban – pozitív kényszerpálya nyílott
meg a magyar társadalom elõtt. Az a híres metafóra Ady End-
rénél, amely Magyarországot Kelet és Nyugat között ide-oda
sodródó kompországnak nevezi, pontosan a negatív és a pozitív
kényszerpályák történelmi sorsfordulóit világítja meg. A nega-
tív kényszerpályák hatására Magyarországon a haladás elõl el-
záródott az út, sõt az intézményrendszerben és a politikai kultú-
rában is olyan negatív belsõ tulajdonságok halmozódtak fel,
amelyek sajátunkká, belsõvé váltak és a tehetetlenségi erejük-
nél fogva is ellenállást tanúsítottak minden változással szem-
ben. Így idõrõl idõre nagy történelmi adósság gyûlt fel az intéz-
ményrendszer és a politikai kultúra modernizálásában, amelyet
kedvezõbb korszakokban megpróbáltunk ledolgozni, s az esedé-
kes reformokhoz szükségképpen követendõ példaként és mo-
dellként kínálkoztak a fejlettebb országok intézményei és szo-
kásai. Bár a magyar társadalom a felzárkózás érdekében rend-
kívüli készséget alakított ki az intézmények és szokások kívül-
rõl való átvételére, a magyar társadalomban mégis „belülrõl” is
jelentkeztek a reformok ellenzõi, akik mindezt külsõ, szervetlen
beavatkozásnak, a nemzeti érdekek elárulásának, idegen érde-
kek képviseletének érezték.
A „brüsszeli bûnbak” motívumának van egy ideologikusabb
és egy praktikusabb változata. Az ideologikus változat a nagy
átalakításokat – például a regionalizálást – csak az EU-
kényszerbõl vezeti le, a praktikus viszont a kellemetlen kis lé-
péseket – mint az energiaárak emelése – hárítja át Brüsszelre.
De a közös motívum közöttük a felelõsség áthárítása, ami rend-
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gáltatáson át a közegészségügyig alacsony hatékonysággal és
pazarlóan mûködnek, s ezért nem szolgálnak megfelelõ intéz-
ményi bázisul a gazdaság mûködéséhez sem. A gazdaság maga
is hatékony és gyors közigazgatási és bírósági ügyintézést – va-
lamint oktatási és egészségügyi rendszert – igényelne, vagyis az
egész fenti társadalmi rendszernek mint a gazdasági háttérin-
tézmények rendszerének magas fokú mûködését. Ezt egyébként
elvi szinten is kimondta és feldolgozta a Douglas North Nobel-
díjas közgazdász nevével jelzett iskola, amely a politikai és gaz-
dasági intézményrendszer elsõrendû fontosságát hangsúlyozza
a gazdasági fejlõdés szempontjából.
A közigazgatási intézményrendszer valójában ugyanolyan
infrastruktúra, mint az utak és vasutak, amelyek nélkül megbé-
nul a közlekedés, míg a közigazgatási rendszer, mint a társadal-
mi tevékenység infrastruktúrája nélkül megbénul maga a gaz-
dasági élet is. Ezt Polányi Károly már klasszikus formában ki-
fejtette azzal, hogy a gazdaság egy „intézményes folyamat”,
amelynek társadalmi beágyazottságát az intézményrendszer
adja. Nevezetesen, a második világháború utáni szakaszban a
jóléti állam adja azt a specifikus intézményrendszert, amely le-
hetõvé teszi egyáltalán a gazdaság funkcionális mûködését
(Leitner and Lessenich, 2003: 327–328). Nálunk azonban nem
pusztán a politikai intézményrendszeren belüli inercia és ér-
dekellentétek hátráltatják vagy akadályozzák meg a mélyreha-
tó reformot, hanem magának a gazdasági szférának a szûklátó-
körûsége is. Bár a gazdaság maga is igényli a dinamikája bein-
dításához és fenntartásához ezeket az intézményi reformokat,
paradox módon a rövid távú költségvetési szemlélet és egyálta-
lában a neoliberális megközelítés leegyszerûsített válfaja – a pi-
ac minden, az állam pedig legyen kicsi és olcsó – inkább akadá-
lyozzák a gazdasági dinamikához szükséges intézményi refor-
mokat. Ezt az évtizedes konfliktust felerõsödve látjuk a kétezres
évek Magyarországán is. A közigazgatási reform bekerült a kor-
mányprogramba, megkezdõdött konkrét kidolgozása és végre-
hajtása is, mégis fennáll az a lehetõség, hogy a reform megint
elmarad vagy alacsony szinten tetõzik, mert lépten-nyomon az
intézményi reformok költségvetési korlátaira hivatkoznak, pe-
dig éppen az a veszély, hogy az elmaradt reformok miatt folyta-
tódik majd a gazdaság mélyrepülése.2
ÁLTALÁNOS REFORMKÉNYSZER:
BELSÕ IGÉNY VAGY KÜLSÕ ALKALMAZKODÁS?
A csatlakozás közeledtével az európaizálással kapcsolatos viták
középpontjába mindinkább annak megítélése került, hogy a
szükséges átalakítások az EU-kényszer hatására történnek-e
vagy az egyébként is szükséges, sokáig halasztott belsõ refor-
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teljes integrálásával foglalkozik világosan kimondja ezt az el-
vet: „Az unió továbbra is hozzájárul ahhoz, hogy az új tagállam-
ok kiépítsék a szükséges adminisztratív kapacitásukat. Egyúttal
az összes közpolitikai program kiterjesztésre kerül az új tagál-
lamokra. Intézkedések történnek arra, hogy – amilyen gyorsan
csak lehet – integrálva legyenek a lisszaboni stratégiába, a
schengeni rendszerbe, a gazdaságpolitikai koordinációba és a
stabilitási és növekedési paktumba, valamint – egyedi megköze-
lítésben – az eurózónába.” Az EU-dokumentumok alapján egy-
értelmû, hogy az új tagállamoktól elvárják az összes EU-
szabályozás átvételét és nincs mód a kívülmaradásra egyetlen
közpolitika esetében sem. Ezért a regionalizálás, avagy általá-
ban a közigazgatás modernizálása, illetve a kisebbségi politika
esetében nem szabad – bár gyakran elõfordul a nyilvános viták-
ban – a jelenlegi tagországokra hivatkozni az adott kérdésben,
hiszen az EU mostanság az új tagoktól többet követel meg, mint
a régiektõl, hogy elkerülje a teljes divergenciát az EU25-ben, il-
letve hogy ezzel is elõsegítse az új tagok felzárkózását. Ehhez az
is hozzátartozik, hogy az EU a kisebbségi jogok és érdekképvi-
selet biztosítása tekintetében – a koppenhágai kritériumok meg-
fogalmazásával és az azt követõ országjelentésekben – is sokkal
többet követel meg, mint az EU15 tagállamaitól. A többletköve-
telmény egyrészt pozitív és hozzájárul az új tagok politikai és
társadalmi konszolidációjához, másrészt formálisan is két köve-
telményrendszer bevezetését jelenti az EU25-ben, mivel szá-
mos korábbi tagország – például Franciaország – nem hajlandó
hozzájárulni a közös szabályozáshoz a kisebbségek kérdésében.
Sokkal szélesebb perspektívából tekintve az európaizálás kö-
rüli vitát, általában két ütközõ – pozitív és negatív – vízió van az
EU-ról, amelyek a keleti kibõvítés kapcsán a tagországokban is,
nálunk is felerõsödtek. A pozitív vízió szerint
1. az EU számunkra végre a boldog kisországok világa, mert
a decentralizáció révén mindenütt regionális nagyságrendek,
polgárközeli méretek jönnek létre, azaz a „régiók Európája” te-
kintetében jobbak a kisebb országok, míg az a korábbi nagy hát-
rány eltûnt, hogy az országok számára nagy belsõ piac és nagy
hadsereg kell a nemzetközi érdekérvényesítéshez;
2. a bõvítés dinamizálja az EU gazdaságát, mert az új tagok
révén nagy elõnyök adódnak a táguló piacokból és az új erõfor-
rásokból, s ez a gazdasági és társadalmi dinamika mindenek-
elõtt az új tagoknál jelentkezik, amelyek a strukturális és kohé-
ziós alapok segítéségével gyors felzárkózást hajtanak végre;
3. az EU a keleti kibõvítés révén nagyobb és hatékonyabb lesz
a globális versenyben is, nagyobb beleszólása lesz a globális
kormányzásba, ezért pozitívan tudja befolyásolni a világpoliti-
kát, kiegyensúlyozva az USA viselkedését a tárgyalásos világ-
rend, a globális környezetvédelem, valamint a kulturális dialó-
gus és más civilizációk iránti nagyobb empátia révén.
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kívül rongálja a közvéleményt és sokkal kevésbé vezet a politi-
kusok, mint a hatalomtechnikusok felmentéséhez a közvéle-
ményben mint ahogy vágyaikban remélik. Másfelõl az EU-
ellenzõk – vagy csupán az adott részleges átalakulás ellenzõi,
vélt vagy valós vesztesei – még aktívabban, már eleve azon buz-
gólkodnak, hogy Brüsszelt démonizálják. Ennek megszokott
modellje a Moszkva–Brüsszel, vagyis a szovjet birodalom és az
EU közötti abszurd párhuzam: eddig Moszkva diktált, most meg
Brüsszel diktál, tehát újra elveszett a szuverenitás.
A helyzetet persze bonyolítja, hogy soha nincsenek tiszta mo-
dellek és konfliktusmentes, „ingyen” átvételek más országok
intézményeibõl és szokásaiból. Gyakran elõfordult nálunk is,
hogy a szükséges reformokat tényleg kívülrõl – idegen érdeke-
ket (is) szolgáló formában – kényszerítették az országra. Ezek a
külsõ körülmények gyakran eltorzították a pozitív kényszerpá-
lya modelljét, de érdemben nem változtattak annak érvényén,
vagyis a modernizáció szükségességén. Most is a pozitív kény-
szerpálya esete érvényesül, amelyben a szükséges, hosszú idõ
óta halasztott és a belsõ szükségletek által vezérelt változások
EU-konform módon, vagyis az EU-csatlakozás történelmi köze-
gében valósulnak meg. Nem vitatható természetesen az EU-
alkalmazkodás kényszerpályajellege sem. Ha csatlakozni aka-
runk, akkor bizonyos intézményi változásokat kötelezõen – má-
sokat pedig a saját jól felfogott érdekünkben – végre kell hajta-
nunk. De ha ezek a változások nagyon fájdalmasak, akkor ezért
nem az EU-t okolhatjuk, hanem saját korábbi történelmünket,
amely túl naggyá tette a szakadékot a jelenlegi intézményi ka-
pacitásunk és az EU intézményrendszere között. Ám még in-
kább joggal kárhoztathatjuk azt a mulasztást is, ami már a ki-
lencvenes években történt a hazai politikában, amikor már nyil-
vánvaló volt az EU-csatlakozás perspektívája és mégis a késle-
kedés dominált. Általában véve az európai integráció nagy erõ-
feszítést követel meg minden új belépõtõl, bár ez a kö-
vetelményrendszer sokkal könnyebben teljesíthetõ azon or-
szágoknak, amelyek hosszú évtizedek alatt fokozatosan alkal-
mazkodtak az EU-hoz. Nevezetesen például az északi országok,
amelyek elõször az EFTA és az EU közötti megállapodások,
aztán pedig az 1994 januárjától mûködõ európai gazdasági tér-
ség keretén belül kerültek szoros kapcsolatba az EU-val. Meg-
említendõ, mert kevéssé ismert, hogy a tíz új belépõ az
EU-tagsággal automatikusan az európai gazdasági térség tagja
is lesz.
Ráadásul az amszterdami szerzõdés (1997) szerint az új ta-
goknak minden EU-szabályozást át kell venniük, nincs lehetõ-
ség tehát valamely esetben kívülmaradásra (opting out), ami a
korábbi tagoknak megengedett, például az euró vagy a
schengeni szabályok bevezetése esetében. A többéves stratégiai
program címû dokumentum 5. pontja, amely az új tagállamok
ÁGH ATTILA 70
bilitási paktumok. Az EU-nak ezt a „terjeszkedését” egyébként
az Egyesült Államok is támogatta, hiszen a jugoszláv háborúk
idején az Egyesült Államok sürgette és el is érte az EU nagy-
mértékû felelõsségvállalását a térségben, vagyis az EU és az
Egyesült Államok között világos és határozott szerepmegosztás
alakult ki. A balkáni Európa-politika közpolitikai dimenziója is
erõteljesebbé vált 2004-re és eszközrendszere is sokat gazdago-
dott, hiszen konkrét intézkedések egész sora jellemzi az EU bal-
káni Európa politikáját a támogatások kiterjedt rendszerével,
amelynek a váza 2003 közepére elkészült.
Másodszor, Kelet-Európa országai (Belorusszia, Ukrajna,
Moldova és Oroszország) egészen más, s egyenként is különbö-
zõ megítélés alá esnek. Ennek közös nevezõje nem a belépés,
hanem a jó és tartós szomszédsági kapcsolatok kialakítása. Vé-
gül a Földközi-tenger medencéjében a barcelonai folyamat ke-
retében az EU szoros együttmûködésre törekszik az illetékes
EU-tagországok és a partner-országok között. Az egymást köve-
tõ elnökségek sorozatában a hangsúly mindig kissé megváltozik
a külpolitikában, de a lényegi törekvések változatlanok. Így a
görög elnökség idején, 2003 elsõ felében érthetõ módon a balká-
ni politika volt elõtérben, 2003 második felében az olasz elnök-
ség programjában viszont már a mediterrán térség, de egészé-
ben véve a nagyobb Európa kapcsolatrendszer kialakítása és
megerõsítése kíséri végig a keleti kibõvítés utáni EU-
külpolitikát. Az is világos, hogy az EU a 2003-as rendezés után
erre a kérdéskörre 2004-ben kevesebb figyelmet fog fordítani,
vagyis az ír és a holland elnökség a nemzetközi viszonyok terén
sokkal inkább a globális világrendre és a keleti kibõvítés zökke-
nõmentes végrehajtására fog koncentrálni, valamint az európai
alkotmány kérdésére.
Az európai helyzet – s mindenekelõtt közvetlen balkáni szom-
szédaink – stabilizálása számunkra a demokratizálás pozitív
kényszerpályájának fontos mozzanata, annak külpolitikai as-
pektusa és külsõ keretfeltétele. A magyar közvélemény és a
szakértõk túlnyomó többsége így is érzékeli ezt a komplex, kül-
és belpolitikai folyamatot és a Balkán térség kezdõdõ
európaizálásában a közép-európai fejlõdést megerõsítõ külsõ
hatást és a kapcsolatépítésre való pozitív perspektívát lát. Ez a
külsõ stabilizáció jó feltételeket teremt a szükséges belsõ intéz-
ményi reformokhoz is, amelynek a körvonalai és áttörési pont-
jai is ma már világosan kirajzolódnak. Az EU egyrészt a csatla-
kozási tárgyalások során és a koppenhágai megállapodást köve-
tõ záróértékelésekben részletesen kifejtette ezeket a feladato-
kat, másrészt azok hazai leltára is tekintélyes, ami lehetõvé te-
szi az áttekintést. Egymondatos tömörséggel szólva, a második
intézményi reformhullám lényege a politikai közép, mint a te-
rületi és szociális szereplõk világának kialakítása. Itt térünk
vissza az I. fejezet fõ motívumához és az ott jelzett harmadik
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A negatív vízió ennek éppen az ellenkezõje:
1. az EU a keleti kibõvítéssel intézményesíti a nagy országok
dominanciáját, mert éppen a megnövekedett létszám miatt gya-
korlatilag csak annyi ország szólhat bele a lényeges ügyekbe,
ahány kormányfõ elfér Tony Blair elhíresült vacsoraasztala kö-
rül;
2. a sok országgá bõvüléssel valójában káosz keletkezik, mert
beáll a döntésképtelenség, s ebbõl gazdaságilag is hátrányok
adódnak, mert a hatékony gazdaságpolitika hiányában tartós
recesszió következik az EU-ban, ami az új tagok felzárkózását is
ellehetetleníti;
3. már amúgy is monocentrikus világrend alakult ki, amely-
ben az EU csak alárendelt szerepet játszik, ennek bevezetõje az
iraki válság, illetve az iraki háború utáni idõszak, ami ráadásul
az EU-n belül is elmélyítette az újak és a régiek ellentétét.3
A két ellentétes vízió és a belõlük adódó forgatókönyv mellett
számos érv hozható fel, de a véleményem szerint a következõ
évtized történelme a számos új probléma ellenére is közelebb
lesz a pozitív forgatókönyvhöz és ehhez kell alakítanunk az Eu-
rópa-politikánkat is. A keleti kibõvítéssel az EU világpolitikai
helye és szerepe tényleg radikálisan megváltozik, és ezzel gyö-
keresen átalakul az új tagországok külsõ környezete is. A 2004-
es bõvítés máris átrajzolta Európa térképét és még inkább így
lesz Bulgária, Románia, illetve Horvátország felvétele után
még ebben az évtizedben. A csatlakozási tárgyalásokkal párhu-
zamosan az EU „Európa-politikája” is radikálisan megváltozott,
mivel a látóköre és a hatóköre területileg is kibõvült az új szom-
szédok felé. Megváltozott az Európa-politika egészének politi-
kai dimenziója azzal, hogy a bezárkózást mind inkább a széle-
sebb Európa irányába való nyitás váltotta fel, igen reális és re-
gionálisan differenciált módon. Az EU nagyobb Európa
(Greater Europe vagy Wider Europe) programja keretében há-
romféle szomszédsági politika körvonalai rajzolódnak ki, egy-
részt Nyugat-Balkán, másrészt Kelet-Európa és harmadrészt a
mediterrán térség felé.
Ezek a térségek egészen különbözõ megközelítésben szere-
pelnek az EU új „szomszédsági politikájában”, ami már jelzi az
EU külpolitikai stratégiáját a következõ évtizedekre. Elõször is,
a Nyugat-Balkán kis államai potenciálisan az EU tagjai lesznek,
hiszen erre az EU vezetõi többször ígéretet tettek. Ebben a te-
kintetben a legfontosabb esemény talán az volt, hogy a
thesszaloniki csúcsértekezletet közvetlenül követõen, 2003. jú-
nius 21-én külön, az érintett államok vezetõivel kibõvített
EU–Balkán csúcsértekezlet foglalkozott a Nyugat-Balkán integ-
rációjának konkrét lépéseivel és általános perspektívájával. A
balkáni nyitáshoz politikai kötelezettségvállalás is kapcsoló-
dott, az európai értékrend megfogalmazása és támogatása a
szélesebb Európában, akár szerzõdéses formában is mint a sta-
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eléggé gyakorlatiasan értelmezni az átvett jogszabályok alkal-
mazása vonatkozásában. A lényeg ugyanis az állam és a társa-
dalom közös, együttes hatékonysága, ami egyaránt ütközik a
szokványos konzervatív és liberális felfogással. Az állam „kon-
zervatív” – az erõs államnak uralkodnia kell a társadalom felett
– és „liberális” – az állam mindenképpen autoriter, ezért élesen
el kell választani a civil társadalomtól és a társadalmat szükség-
képpen az állam ellen kell mozgósítani – felfogása tehát egyfor-
mán hibás, ezért korrekcióra szorul, s voltaképpen két szélsõsé-
ges végletként felerõsíti és feltételezi egymást.4
Az állam és a társadalom élés szembeállításának megvoltak a
történelmi okai, és számos vonatkozásban ez az ellentét még
most is fontos, mert az állami túlhatalom korlátozásának és a ci-
vil társadalom autonómiájának még most is rendkívüli a jelen-
tõsége. De a sürgetõ EU-konformitáshoz át kell lépni a két szfé-
ra üres ellentétén, állandó közhelyszerû ütköztetésén, mert
mind a kettõt együttesen, a maguk kölcsönhatásában véve moz-
gósítanunk kell, amit akár „általános mozgósításnak” is nevez-
hetünk. Ennek a lényege az, hogy sem az állami, sem a társadal-
mi kapacitás önmagában, külön-külön nem növelhetõ az EU-
igényeknek megfelelõen, hanem csak a kettõ együttesen, a ma-
guk kölcsönviszonyában. Az együttes fejlesztés követelménye
eddig a csatlakozás gyakorlatában sem érvényesült, mert a tár-
gyalások és a nyomukban végrehajtott átalakítások során az ál-
lam volt az egyedüli – vagy legalábbis monopolizálásra törekvõ
fõszereplõ – és a társadalom jobbára csak tárgya és elszenvedõ-
je volt az európaizálásnak. Ezért jelentõs kormányzati EU-s de-
mokratikus deficit keletkezett, azaz az államcentrikus csatlako-
zás már eddig is szûk keresztmetszetnek és egyre inkább aka-
dálynak bizonyult, hiszen a jogszabályok széles körû és haté-
kony alkalmazása lehetetlen a társadalom szereplõinek aktív
közremûködése nélkül. Most tehát egyértelmûen a társadalmi
kapacitásnak az állammal koordinált növelése a legfontosabb
feladat és a sikeres tagság záloga, mégpedig az Európa-politika
mindkét értelmében, egyrészt politikailag az EU támogatottsá-
gának, másrészt közpolitikailag az intézmények hatékonysága
növelése tekintetében.
Az állam mûködése a modern Európában jellegzetes ciklikus,
pulzáló mozgást mutat. Az állam szükségképpen új meg új funk-
ciókat vesz fel és lát el, mert nyomás nehezedik rá, hogy ellás-
sa ezeket az újonnan felmerülõ funkciókat, amelyek nagy része
jelenleg az EU15 számára is a globális kihívásból és a transzna-
cionális EU-szint megjelenésébõl – a „nemzeti” európaizálás
kemény követelményébõl – fakad. Ezek az új funkciók idõrõl
idõre túlterhelik az államot és csökkentik annak kapacitását,
ezért megkezdõdik azok leadása, devolúciója, illetve a partne-
rek keresése az alacsonyabb szinteken, ami az állami hatáskör
csökkenésére, de egyúttal az állami kapacitás növekedésére ve-
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szakasz, a sikeres tagság szakasza részletes kifejtéséhez. A
mezopolitika intézményrendszere hiányzik manapság legin-
kább Magyarországon és kiépítése a leginkább sürgetõ feladat
az ország európaizálásában, avagy a sikeres tagsághoz szüksé-
ges adminisztratív kapacitás kialakításában. Árnyaltabban szól-
va, ez a mezopolitikai intézményrendszer valamennyire kiala-
kult ugyan, de torz és gyengén fejlett formában, sõt számos te-
kintetben erõsen hiányos, defektes is. Ez a helyzet még akkor is,
ha az EU által a tagsághoz szükséges intézményektõl eltekin-
tünk és csak a korábbi, a belsõ fejlõdésbõl adódó, a demokrati-
kus intézményrendszer kiteljesítésére irányuló hazai igényeket
vesszük számba. A közvéleményben és gyakran a szakirodalom-
ban is felbukkan az a nézet, hogy a politikai közép intézmény-
rendszerét illetõen lényegében nincs érvényes EU-elõírás és az
EU-ban is mindenki másképp csinálja. Ezzel szemben a továb-
biakban azt szeretnénk részletesen és tagoltan, több menetben
bemutatni, hogy az EU-szabályozás persze létezik, s az új tago-
kat illetõen különösen erõteljesen érvényesül, ráadásul van egy
rejtett, kimondatlan szabályozás (hidden acquis) is (Cardona,
1999; lásd még Anderson, 2001 és Downs, 1998).
A teljes és következetes európaizálás igényének makacs el-
utasítása mögött nemcsak az intézményi tehetetlenség és
alibikeresés rejlik, hanem az is, hogy a magyar közvélemény
még nem értette meg a modern EU-politikai struktúrák lénye-
gét, ami az állam és a civil társadalom viszonya modern, 21.
századi felfogásában sûrûsödik össze. A hagyományos felfogás
szerint az állam és a civil társadalom szférái élesen elkülönül-
nek egymástól és szemben állnak egymással, míg az EU kor-
mányzási elvei és gyakorlata szerint áthatják egymást és köl-
csönösen kiegészítik egymás funkcióit. A modern európai poli-
tikaelmélet szerint a társadalmi intézményrendszer egészének
négy alapvetõ szintje van, ezen belül kettõ az állam (központi
kormányzati szint és az országos hatáskörû szervek, mint a
„félállami” intézmények szintje) szférájához, a másik kettõ
(társadalmi csúcsszervezetek és alapszintû szervezõdések) pe-
dig a civil társadalom szférájához tartozik. A szintek közötti vi-
szonyt a devolúció – a hatáskörök és funkciók alacsonyabb
szintre való leadásának – és a partnerség – a szintek közötti és
a szinteken belüli együttmûködés – elve szabályozza egy cikli-
kus, pulzáló mozgás keretén belül. Ebben az értelemben Ma-
gyarországon mindkét szféra és mind a négy szint radikális mo-
dernizációra, azaz európaizálásra szorul azok differenciált vi-
szonya, kölcsönös egymásba hatolása és együttes hatékonysága
tekintetében. Nálunk azonban a politikában, a közéletben és a
társadalomtudományokban az állam fogalmát még mindig a ha-
gyományos értelemben használják, vagyis szükségképpen
túlhatalmi szférának tekintik. Ezért sokan egyszerûen nem is
értik az EU elvárásait vagy nem tudják elvileg megfelelõen és
ÁGH ATTILA 74
A TÁRSADALMI SZEREPLÕK VILÁGA
Az EU különbözõ intézményei idõrõl idõre általában is megfo-
galmazzák az új tagországokkal kapcsolatos elvárásaikat, illet-
ve részletesen és ország-specifikusan is kifejtik azokat, például
az országjelentésekben. Az Európai Parlament 2003. márciusi
ajánlása ezeknek az intézményi reformokat illetõ konkrét elvá-
rásoknak tömör összefoglalása, miszerint az EU a magyar intéz-
ményi reform számára „a roma lakosság integrációját, a társa-
dalmi párbeszéd intézményeinek javítását, a korrupció elleni
harc fokozását, a regionális különbségek csökkentésére irányu-
ló fokozott erõfeszítést, s nem utolsósorban a kormányzati köz-
szektor közbeszerzési eljárásainak szigorú betartását” fogal-
mazza meg követelményként. Ebbõl az általános elvárások
szintjén az intézményi reformok két alapkövetelménye rajzoló-
dik ki, egyrészt a társadalmi párbeszéd intézményrendszeré-
nek, másrészt a régiók intézményeinek reformja, amelyek min-
den EU-dokumentumban visszaköszönnek. Ezután azonban az
Európai Parlament dokumentuma jóval keményebben azt is
hozzáteszi, hogy „Ragaszkodunk ahhoz, hogy egy hatékony in-
tézményi és adminisztratív rendszer jöjjön létre a strukturális
és kohéziós alapok programozására és megvalósítására. Hala-
dás történt ezeken a területeken és a magyar hatóságok hozzá-
járulása lényeges volt az elõrelépéshez. De az erõfeszítéseket
folytatni kell.”5
A társadalmi és területi szereplõk világának feltárásában a
lisszaboni stratégiához és a tamperei programhoz való csatlako-
zásnak van kiemelt jelentõsége, amelyet a szükséges adminiszt-
ratív kapacitás nézõpontjából veszünk szemügyre. Az intézmé-
nyi alkalmazkodáshoz és felzárkózáshoz azonban az EU egész
intézményi fejlõdése dinamikájának megértése szükséges, azaz
egy holisztikus megközelítés, hiszen egy-egy intézményi átvétel
vagy alkalmazkodás a rendszer egészével való harmonizálás
nélkül csak átmeneti lépésként elfogadható. Az EU két alapelv-
re, a verseny és a szolidaritás elveire épül, és belsõ intézményi
felépítésében öt közpolitikai alappillére vagy alapvetõ tartalmi
dimenziója van. Ezek egyenlõtlenül fejlõdtek és rendszerré
szervezõdése is különbözõ idõpontokban történt meg, de az EU
mind erõteljesebb lépéseket tesz a felzárkóztatásukra és a koor-
dinálásukra, sõt egységes stratégiába való integrálásukra. Az
EU elsõ alappillére természetesen a gazdaság, amelynek közös-
ségiesítése lényegében megtörtént az egységes európai ok-
mánnyal (SEA) 1986-ban. A kilencvenes évek folyamán a máso-
dik, kezdetekbõl fogva létezõ szociális alappillér (social acquis)
is mindjobban kiépítésre – és részben közös szabályozásra – ke-
rült, elõször az amszterdami szerzõdésben 1997-ben. A harma-
dik, a környezetvédelmi alappillér még inkább megkésve jött
létre, de jelentõsége rendkívül felerõsödött az északi kibõvítés-
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zet. Ez a paradoxon az EU hatékony mûködésének lényege,
mint a pozitív összegû játék logikája, amely az állami és a tár-
sadalmi kapacitást egyszerre növeli a devolúció és a partnerség
révén. Az új tagoknál – így nálunk is – még a negatív összegû já-
ték logikája érvényesül, az állam (a központi kormány) nem
akarja a funkciókat és az erõforrásokat leadni, ezért alulteljesít,
de mivel ezzel egyben korlátozza a társadalmi szereplõk tevé-
kenységét is, ezért a társadalmi szféra is alulteljesít, vagyis az
állami és a társadalmi kapacitás nem felerõsíti egymást, hanem
gyengíti. Az állam nem engedi – nemhogy elõsegítené – a társa-
dalmi kapacitás kibontakozását és ezzel beszûkíti a saját moz-
gásterét is. Nagyjában-egészében ez a csatlakozás eddigi mo-
dellje – amelynek korlátozottságát már a kormány–parlament
viszony kapcsán említettem – és csak a legutóbbi idõben mutat-
koznak jelek ennek a szûk horizontnak a túllépésére. Az EU ép-
penséggel ad útmutatást, sõt felszólítást a politikai közép kiépí-
tésére, sõt nagyon konkrétan is az adminisztratív kapacitás –
mint az állami és a társadalmi kapacitás együttese – növelésé-
re, bár nem szabja meg részleteiben annak teljes rendszerét. Az
EU megköveteli azonban a devolúció és a partnerség elvének
érvényesítését, azaz az acquis hatékony alkalmazását.
A modern Európát az állam – mint a tulajdonképpeni kon-
centrált hatalmi szféra – és a civil társadalom alapszintje – az
állampolgárok spontán szervezõdései mint az egyesületek tízez-
rei – közötti átmeneti formák sokasága és tarkasága jellemzi.
Voltaképpen a települési önkormányzatok, mint a civil társada-
lom alapszintjének legerõsebb szerkezeti elemei is „állami”
funkciókat kell ellássanak egyfelõl, de maga a központi kor-
mány is le kell adjon – például „privatizáljon” – számos funkci-
ót másfelõl, akár a „public-private partnership”, akár az állami
funkciókat ellátó köztestületek tekintetében. Az állam és a civil
társadalom áthatása a középen mindenesetre a közös formák
igen nagy gazdagságát hozza létre a köztestületektõl a kamará-
kig, s ilyenek lennének az ugyancsak „félállami” funkciókat be-
töltõ választott önkormányzattal rendelkezõ régiók is, amelyek
irányába az EU halad. Az EU-ban nem az olcsó, hanem a haté-
kony állam a legfõbb törekvés, azaz az olyan tagállami szint ki-
alakítása, amely eredményesen képes ellátni összes funkcióit, s
optimálisan megszervezi a maga kapcsolatait felfelé az EU-
szinthez és lefelé az autonóm partneri szintekhez. Ezért áll az
elsõ helyen az EU-követelmények rangsorában az adminisztra-
tív kapacitás növelése, illetve teljes kiépítése, hiszen az új tag-
államok elmaradottsága ebben a tekintetben sokkal nagyobb
mint a gazdasági fejlettség területén.
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mányos kutatásban és a felsõoktatásban is – és ezeknek a kihí-
vásoknak az együttes hatása adja az általános intézményi re-
form-kényszert. A legfontosabb az egységes piac után az egysé-
ges jogi térség létrehozása mint az európai igazságügyi együtt-
mûködés lényeges dimenzióinak integrálása, „a szabadság, a
biztonság és a jog érvényesülése térségének” a kiépítése. A ko-
rábbi harmadik pillér részleges közösségiesítése is megkövete-
li a „szükséges adminisztratív kapacitást” az új tagállamoktól és
itt az intézménytranszfer és a policytranszfer feladatai teljes
egyértelmûséggel és jogi pontossággal fogalmazódnak meg.
Hangsúlyozni kell, hogy a „belpolitika” egységes rendszerének
kialakítása ugyanolyan óriási jelentõségû, mint az egységes pi-
ac kialakítása volt korábban. Talán még nehezebb feladat is,
mert a nemzeti adminisztrációk átalakítása és részleges
homogenizációja nagyobb ellenállásba ütközik és igen komoly
intézményi kapacitást és szoros kooperációt kívánt meg már az
EU15-ben is. A szabadság, a biztonság és a jog érvényesülése
térségének fejlesztése a nemzeti adminisztrációk fokozódó kon-
vergenciáját tételezi fel a közös szabályozások rendszerén ke-
resztül, amely átfogja a közigazgatást, az igazságszolgáltatást, a
rendészeti szerveket és a határõrséget is. Az EU többéves stra-
tégiai programjának 35. pontja kimondja, hogy a 2004. júniusi
dublini csúcstalálkozón át kell tekinteni a tamperei program el-
sõ fázisának megvalósulását, s addig is fel kell készülni a prog-
ram 2006 végéig tartó második szakaszára.
Nevezetesen és konkrétan a tamperei program három vonat-
kozásban érvényesítendõ. Egyrészt a határõrizet integrált rend-
szerének létrehozásában, ami feltételezi a menekültügy és a
migráció kezelésének integrációját is, valamint azt, hogy a
Schengen Information System II., mint a vízumokról szóló kö-
zös, integrált információs rendszer is teljesen kiépül 2006 végé-
ig. Másrészt a nemzetközi bûnözés elleni közös fellépésben, ami
a rendõrségi, igazságszolgáltatási és vámhatósági tevékenység
integrációját követeli meg. Végül a 35. pont szerint emelni kell
az igazságszolgáltatás színvonalát az EU-állampolgárok számá-
ra, s lehetõvé kell tenni az igazságszolgáltatás kölcsönös elérhe-
tõségét és azonos jellegét az EU-n belül. Jóllehet az új tagor-
szágok számára a belépés ebbe a rendszerbe, vagyis a szabad-
ság, a biztonság és a jog érvényesülésének térségébe csak foko-
zatosan történik – amit leginkább a schengeni rendszer átvéte-
le példáz –, az is bizonyos, hogy egyre nagyobb nyomás fog ne-
hezedni rájuk a szabályok teljes átvételére és közvetlen alkal-
mazására, illetve az erre alkalmas intézményrendszer kiépíté-
sére. Súlyosan hibásak és félrevezetõek tehát azok a könnyû ki-
jelentések, hogy az EU-ban érintetlenül megmarad a nemzeti
adminisztratív rendszerek sokfélesége, mert nincs közös szabá-
lyozás. Valójában az új tagországok szélesebb értelemben vett
adminisztratív reformjának az egyik legnehezebb feladata lesz
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sel, bár a közösségi szabályozása még így is elmaradt a másik
kettõ mögött. A fenti három alappillérnek egy közös stratégiába
való integrálását voltaképpen a lisszaboni stratégia
kényszerítette ki 2000 márciusától és ez a folyamat a svéd el-
nökség alatt gyorsult fel 2001 elsõ felében. A 2001. márciusi
stockholmi csúcstalálkozón már erõteljesen megfogalmazódott
a gazdaságpolitika és a szociálpolitika integrálásának szüksé-
gessége, a 2001. júniusi göteborgi csúcstalálkozón pedig a kör-
nyezetvédelmi politikával való egyesítésük elve a fenntartható
fejlõdés jegyében. Ezért az EU hivatalos dokumentumai gyak-
ran összekapcsolják Lisszabont Göteborggal, vagyis a lisszabo-
ni stratégiáról és göteborgi programról szólnak. A fenntartható
fejlõdés komplex stratégiájának nagy jelentõséget tulajdoníta-
nak, s az európai fejlesztés sajátos elvének tartják, amely nagy-
ban különbözik a globális környezetvédelem politikáját (kiotói
jegyzõkönyv) elutasító amerikai állásponttól.
Az EU-ban a területi elv (territorial acquis) mint a negyedik
alappillér érvényesítése különösen a déli kibõvítés után került
elõtérbe, és a kilencvenes évek folyamán kialakult a területfej-
lesztési politika – kohéziós vagy regionális politikának nevezett
– egész intézményrendszere. A területi dimenzió erõteljes érvé-
nyesítése már eleve megkérdõjelezte a nemzeti közigazgatási
rendszerek intaktságát a NUTS rendszer bevezetésével és a
strukturális és kohéziós alapok általános követelményrendsze-
rével. De az általános jogbiztonsági – ötödik – alappillér kimun-
kálása a nemzeti érzékenységek miatt így is jelentõsen elma-
radt a többitõl, s markánsan csak az 1999. októberi tamperei
csúcstalálkozón került programként megfogalmazásra mint az
egységes jogi térség, „a szabadság, a biztonság és a jog érvénye-
sülésének térsége” (az Igazságügyi Minisztérium által javasolt
fordításban), ami már a nemzeti adminisztrációk konvergenci-
ájának követelményét helyezte elõtérbe. A negyedik és az ötö-
dik alappillért az EU hivatalos dokumentumaiban gyakran ösz-
szekapcsolják – hiszen az egységes jogi térség is területi elvet
fogalmaz meg – és tamperei programként emlegetik. 2004-ben
éppenséggel a lisszaboni stratégia és a tamperei program – il-
letve most már mind az öt alappillér – integrációja van az EU-
ban napirenden. Az új tagállamok közvéleménye és szakértõi
viszont ezeket az alappilléreket gyakran elszigeteltségükben és
csak a gazdaság abszolút szupremáciája oldaláról tekintik. En-
nek is köszönhetõek a sokszor olyan terméketlen viták, amelyek
fõ motívuma az az önmegnyugtató megállapítás, hogy voltakép-
pen mindezekhez a „tamperei” intézményesült közpolitikai
alappillérekhez nem is kell alkalmazkodni, mert az EU úgy-
mond nem ír elõ semmit, hanem mindent ráhagy a nemzeti
rendszerekre.
Az EU tehát egyre több közpolitikai területen törekszik az
egységes térség kialakítására – a fentieken túl például a tudo-
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ként belsõ ellentmondásoktól, éles társadalmi polarizálódástól
szenved, amelynek legsúlyosabb dimenziója – EU terminológi-
ával szólva - a szociális és politikai kizárás (exclusion), amely
erõs kontrasztban van az EU által kitûzött céllal, a társadalmi
befogadással (inclusion) és a szociális kohézióval (social
cohesion). Általában véve a kohézió fogalma területi és szociá-
lis értelemben – és a két dimenzió összefoglalásaként – az EU
egyik centrális kategóriájává vált. Annyi bizonyos, hogy az EU
nézõpontjából alapvetõen hibás az a nálunk még gyakori nézet,
amely a jóléti államot – illetve az irányába megtett elsõ lépést,
mint jóléti rendszerváltást – pusztán karitatív szervezetnek,
morálisan motivált humanitárius intézkedések rendszerének,
netán a legjobb esetben a gazdasági fejlettségbõl adódó luxus-
nak vagy éppen pazarlásnak tartja. A jóléti állam nem egyéb,
mint a fejlett társadalom komplex önszabályozó rendszere,
amely éppenséggel a gazdaság optimális mûködtetését és fej-
lesztését is lehetõvé teszi a hatékony mûködéshez szükséges
társadalmi funkciók kialakításával, bár a jóléti állam minden-
kori formája és mértéke maga is erõsen függ a gazdaság adott
lehetõségeitõl (Adnett, 2001; Beyer, 2001; Tang, 2000). A kohé-
zió általában és az egyének hatékony „bevonása” (inclusion) a
szûkebb termelésbe és a bõvebb társadalomba konkrétan min-
denekelõtt nem nemes, emberbaráti cél, hanem a foglalkozta-
tottság és képzettség együttes növelése a gazdasági versenyké-
pesség fõ eszköze a lisszaboni stratégia szellemében.6
Az EU az elsõ országjelentéstõl, 1997-tõl kezdve rendszere-
sen követi a gazdasági, társadalmi és politikai fejleményeket a
tagjelölt országokban. Ez a munka voltaképpen az 1996-os fel-
méréssel és az 1997 õszéig tartó „átvilágítással” (screening)
kezdõdött és egészen 2003. november 5-ig, az utolsó – már rend-
hagyó jellegû – országjelentésig folytatódott. A felmérések
mind mélyebbre hatoltak és a társadalmi folyamatoknak széle-
sebb körét fogták át, mint amit az EU elvárásai közvetlenül tar-
talmaztak, ezért jóval nagyobb volt az ellenõrzés lehetõsége és
pontosabb az eredménye is. 2003 októberére elkészült a teljes
áttekintés a 13 tagjelölt ország társadalmi dialógussal foglalko-
zó intézményrendszerérõl (Social Dialogue in the Candidate
States), két kötetben, az Université Catholique de Louvain irá-
nyítása alatt. A kétkötetnyi felmérés felvonultatja az egyes or-
szágokban az összes társadalmi szereplõt és bemutatja a funk-
cionális érdekképviseletek teljes intézményrendszerét és az EU
kapcsolatait is. Ez a hatalmas dokumentáció jó bizonyítéka an-
nak, hogy az EU-nak - a területi dimenzióhoz hasonlóan – ugyan
nincsenek ezen a területen sem átfogó, részletes, jogilag is tel-
jesen kidolgozott követelményei a tagjelöltekkel szemben, vi-
szont pontosan meghatározza azokat az általános követelmé-
nyeket, amelyeket az egyes országoknak nemzetspecifikus for-
mában teljesíteniük kell.
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a harmadik pillér részleges közösségiesítésébõl adódó intézmé-
nyi átalakulás, illetve az adott EU intézményi alrendszer beépí-
tése a közigazgatási rendszer egészébe. Annak tehát, hogy az
EU-ba való belépéssel megtörténik az egységes jogi térséghez
való csatlakozás, elkerülhetetlenül hatása van a szûkebb érte-
lemben vett közigazgatás rendszerére is. Közben más oldalról,
a gazdaság részérõl is növekedik a nyomás a nemzeti rendsze-
rek egységesítésére, pozitív és negatív hatásában egyaránt. Po-
zitívan azért, mert a közösségi gazdaságpolitikák alkalmazása
maga is új intézményi alrendszert hoz létre, ami alkalmazkodá-
si kényszert teremt. Negatívan, már csak azért is, mert az egy-
séges piac hatásaként éppenséggel tovább nõnek a regionális
különbségek, amelyek csökkentésére kiterjedt intézményrend-
szert – a strukturális és kohéziós alapok rendszerét – kell mû-
ködtetni, különösen az új tagállamokban.
Itt viszont a területi és a szociális politika összeérnek, hiszen
a regionális egyenlõtlenségek problémája átfordítható azzá az
eredeti kérdéssé a nyolcvanas évek végérõl, hogy hányan és ho-
gyan megyünk Európába. Ezek a lényegi összefüggések a külön-
bözõ társadalmi szférák átalakulása között valóban az „átpördü-
lést” követõ „áthatásra” (spill over) emlékeztetnek, amellyel a
funkcionalisták érveltek a kezdet kezdetétõl az EU fejlõdésének
felgyorsulása mellett. Az egyes szférákban megindult átalakulás
radikális hatása, kihívása a vele szoros kapcsolatban lévõ többi
szférára tényleg érvényesül. Ezt akkor is számításba kell ven-
nünk, ha ma már tudjuk, hogy ez az egyik szférából a másikba
való „áthatás” nem gyors és automatikus, hanem fokozottan és
áttételesen érvényesül, vagyis mindig az adott szféra saját belsõ
természete szerint. Ilyen érdemi összefüggés, mint „áthatás”
van kétségtelenül az egységes jogi térség érvényesülése, a köz-
igazgatási intézményrendszer struktúrája és a szociális rendszer
között is, hiszen mind az EU állampolgári jogok, mind pedig a te-
rületi és a szociális egyenlõtlenségek egyetlen rendszerré állnak
össze. Az egyenlõtlenségek rendszerét azért célszerû elõször a
szociális kérdések és a megoldásukra szolgáló intézményrend-
szer – a szociális dialógus tripartit intézményrendszere – oldalá-
ról áttekinteni, mert az EU-ban ez került elõbb szabályozásra és
a területi egyenlõtlenségek intézményes leküzdésében ez volt a
modell és a kiindulópont, ami felerõsítette a két – szociális és te-
rületi – alrendszer egységét és együttmûködését, ami a struktu-
rális alapok felépítésébõl azonnal látható.
Az a kérdés tehát, hogy hányan megyünk Európába, kezdettõl
fogva a hatékony tagság lényegi kérdése, amelynek nemcsak te-
rületi aspektusa van – „Pannónia” és „Hunnia” megszokott
szembeállításában –, hanem a társadalmi egyenlõtlenségekre –
szélesebben tekintve a termelékenység magas szintjén „mûkö-
dõképes” egyének tömeges újratermelésére – vonatkozó aspek-
tusa is. A magyar társadalom a rendszerváltás következménye-
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egyike, a személyek szabad mozgása, amelyre épülnek a külön-
bözõ, a termeléstõl való távolságuk mértékében egyre puhább
szabályozások, mint (1) az európai szociális alap, (2) munkakö-
rülmények, (3) foglalkoztatottság és munkanélküliség, (4) tár-
sadalombiztosítás és (5) szociális ellátások, amelyek a csatlako-
zási tárgyalások témáit és elõírásait is megszabták.8
A tárgyalások során az is kiderült, hogy a rendszerváltás so-
rán kialakult mély társadalmi polarizációt és a vesztesek–nyer-
tesek közötti kontrasztot az EU is látja és megérti. Bár ezt a hi-
vatalos dokumentumokban csak ritkán hangoztatja, de akkor
igen erõteljesen: „A tervgazdaságról a piacgazdaságra való át-
menetnek nagy társadalmi ára volt: a munkanélküliség megje-
lenése, bizonyos társadalmi csoportok elszegényedése és az új
társadalmi egyenlõtlenségek kialakulása együtt járt ezekkel a
reformokkal, amelyek bármennyire is szükségesek voltak,
gyakran nagy ellenérzést váltottak ki a magyar társadalomban.
Az egymást követõ kormányok, amelyek arra törekedtek, hogy
megfeleljenek a társadalmi elvárásoknak, állandóan a szigor-
politika és a radikális reform, illetve a jövedelem minimális, a
gazdasági fejlõdést még lehetõvé tevõ újraelosztása közötti
nehéz választás perspektívája elõtt álltak. (...) Ez volt az oka
annak, hogy a társadalmi-politikai életet ugyan a reformok mel-
letti erõs elkötelezettség uralta, de felbukkantak benne a kom-
munista korszak iránti nosztalgia elemei is, sõt néha populista
eszmék is megjelentek és a nacionalista érzelmek is jelentkez-
tek.”9
A szociális helyzet sajnos ennél sokkal rosszabb, mert lénye-
gében úgy jellemezhetõ, hogy a gazdasági válságkezelés során a
pénzügyi deficitet felszámolták és egyben átfordították társa-
dalmi deficitté a közszféra drasztikus korlátozása és a jövedel-
mi szint drámai csökkentése révén. A társadalmi deficit és a
rendszerváltás társadalmi ára a kulcsszavak itt, bár látnunk
kell, hogy a magyar közvélemény még nem kész arra, hogy
szembenézzen a valós tényekkel, amelyeket csak a szegény, be-
teg, képzetlen és frusztrált magyar társadalom kategóriáiban
lehet megfogalmazni. Az elmúlt évtizedben halmoztuk fel mind-
azokat a hátrányokat a lakosság képzettségében, egészségében,
a demográfiai helyzetben és a mindennapok agresszív kultúrá-
latlanságában, amelyek halmozott hátrányos helyzetként szá-
mos generációt végigkísérnek majd a magyar történelemben.
Ez a társadalmi katasztrófahelyzet adja a szociális kérdés intéz-
ményi aspektusa megvitatásának általános hátterét, mert az
egyes érintett rétegek tudatos és aktív társadalmi szereplõkké
való intézményesítése nélkül nem lehetséges „befogadási” poli-
tika vagy jóléti rendszerváltás. Ugyanakkor a társadalomtudo-
mányokban és a rangos publicisztikában a kilencvenes évek kö-
zepétõl már megjelentek az alapos elemzések a rendszerváltás
súlyos áráról és a figyelmeztetések is, hogy ennek komoly kö-
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A „social acquis”, azaz a szociális kérdésre vonatkozó általá-
nos EU-szabályozás azonban mégiscsak létezik, Bob Deacon
szerint „az EU szociális politikája valójában a meglehetõsen
korlátozott jogi szabályozáson (legal acquis) túlmenõen az euró-
pai szociális politika alapelveit mint puha szabályokat (soft
acquis) is magába foglalja”. Az EU social acquis történetének
összefoglalásában Deacon bemutatja, hogy szélesedik a jogilag
is szabályozott, „kemény” acquis a kezdetektõl a kétezres évek
elejéig, jelezve egyben azt is, hogy az 1974 óta rendszeresen
megjelentetett Social Action Programme nevû bizottsági aján-
lások – mint „puha” követelmények – maguk is mennyire gya-
korlatiasan érvényesülõ szabályok az EU-tagállamokban. Ilyen
a Social Agenda for 2000–2006 címû, az Európai Bizottság által
kiadott dokumentum is, amelyben már egyértelmû utalások
vannak arra, hogy a csatlakozó országoknak is bele kell illesz-
kedniük a szociális kérdésre vonatkozó EU-programokba. Az
1995-ös Fehér könyv szociális fejezete segítségképpen határo-
zottan megkülönbözteti a kemény és a puha elvárásokat, de még
csak a kemény követelményeket várta el. Ám az ország-
jelentésekben már a puha elvárások is erõteljesen megfogal-
mazódtak, sõt a bizottság 2000-ben kiadott Enlargement
Strategy Paper címû dokumentuma éles kritikát is megfogal-
maz ebben a kérdésben, miszerint a csatlakozó országok na-
gyon lassan veszik át a „social acquis” egészét. 2001 elsõ felé-
ben a tízek lezárták a szociális kérdéssel foglalkozó 13. fejeze-
tet, de az EU azóta is elvárja tõlük, hogy a social acquis újabb
és kiterjedtebb változatait is átvegyék és kövessék, fõleg a fog-
lalkoztatottság fejlesztésében a lisszaboni stratégia szellemé-
ben (lásd átfogóan De la Porte and Deacon, 2002, I. fejezet,
www.stakes.fi/gaspp).7
Az EU-szabályozásnak több típusa van, két alapvetõ formája
a rendelet (regulation) – ami minden tagországra közvetlenül is
érvényes és minden részletében kötelezõ – és az irányelv
(directive) – ami szintén kötelezõ, de nem részletesen szabá-
lyoz, hanem megszabja az általános kötelezettségeket, amelye-
ket aztán a nemzeti sajátosságoknak megfelelõen adaptálnak és
a nemzeti jogrendszer keretében szabályoznak. Vannak ezen túl
határozatok (decision) – amelyek meghatározott címzetteknek
szólnak és csak rájuk nézve kötelezõek – és ajánlások
(recommendation) vagy vélemények (opinion) is, amelyek
iránymutatásul szolgálnak, a valóban puha szabályozást jelen-
tik. Ezek gyakran jönnek az Európa Tanács oldaláról is, amely-
nek számos ajánlását az EU nem kötelezõ jelleggel átveszi,
ahogy ez a szociális chartával is történt, amely végül is majd
egy évtized multán beépült az amszterdami szerzõdésbe. Az
Európa Tanács számos egyezményét Magyarország ratifikálta,
s ezek természetesen szintén kötelezõ jogszabályokká váltak.
A szociális acquis alkotmányos alapja a négy alapszabadság
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zamos EU-intézményekkel – az Ecosoc és annak szereplõi –, de
elégtelenek a többi új demokráciákban lévõ intézményekkel va-
ló kapcsolataik, azaz a horizontális európaizálásuk is eléggé fe-
lemásra sikeredett. Az EU-alkalmazkodásnak és a szervezett ci-
vil társadalom közös érdekeinek érzékeltetésére most szélesre
kellene nyitnunk az elemzés optikáját, hogy a lisszaboni straté-
giát és a szociális Európa – az elsõ és a második alappillér – egé-
szét bemutassuk, hiszen a magyar közvélemény talán az EU-
nak ezt az arculatát ismeri a legkevésbé, de legfeljebb a körvo-
nalait tudjuk jelezni.
Az Európai Tanács 2000. március 23–24-én „speciális” csúcs-
találkozót tartott azért, hogy kidolgozzák a „a foglalkoztatott-
ság, a gazdasági reform és a szociális kohézió megerõsítésének
stratégiáját”, amely a továbbiakban lisszaboni stratégia néven
vált közismertté. 1998-tól már rendszeressé váltak a negyed-
évenkénti csúcstalálkozók, de egy darabig még speciálisnak
vagy informálisnak nevezték a tavaszi és õszi összejöveteleket.
Minden év tavaszán a lisszaboni stratégia az Európai Tanács
csúcsértekezletének tárgya, s ezek a találkozók áttekintik a lisz-
szaboni elnökségi döntések (Presidency Conclusions) – mint
tervrajz – alapján a program elõrehaladását. Az egymást köve-
tõ csúcsértekezletek megfogalmazták a gazdaság- és szociálpo-
litika, illetve a környezetvédelmi politika hármas egységének
elvét, mint a fenntartható fejlõdés és a versenyképesség együt-
tes követelményét. Ennek az a lényege, hogy a szociális politika
nem passzív könyöradomány, hanem aktív eszközrendszer a
gazdasági versenyképesség fokozásában és a területi fejlesztés
elõremozdításában. A lisszaboni stratégia 41 pontja a külsõ, glo-
bális kihívásból indul ki és az EU versenyképességének fokozá-
sára a gazdasági és a szociális politika egyesítésével,
szinergikus hatásával reagál a tudásalapú társadalom perspek-
tíváját felvázolva és az európai szociális modell megerõsítésé-
nek szükségességéhez eljutva a végsõ következtetésben. A lisz-
szaboni stratégiával számos EU-dokumentum foglalkozik, ame-
lyek összegezve is áttekinthetõek (például az europa.eu.int-
/comm/lisbon_strategy honlapján), illetve több kritikai elemzés
is napvilágot látott annak problémáiról, mint Alasdair Murray
„The Lisbon Scorecard III: The status of economic reform in the
enlarging EU” címû tanulmánya (Centre for European Reform,
www.cer.ac.uk).12
2002 márciusában a barcelonai csúcsértekezleten már a csat-
lakozó országok is részt vettek, és be kellett számolniuk a saját
elõrehaladásukról a foglalkoztatottság növelése, az információs
és tudásbázisú társadalom megteremtése és egyáltalán a szoci-
ális kohézió fokozása terén. A következõ magas szintû tanácsko-
zás a lisszaboni stratégia ügyében 2003. március 20–21-én volt
a tavaszi brüsszeli csúcsértekezleten, amelynek elõkészülete-
ként az Európai Bizottság terjedelmes szakértõi anyagot jelen-
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vetkezményei lesznek Magyarország hosszú távú fejlõdése és
az EU-belépése szempontjából. Mégis a nagypolitika ennek a
kérdésnek hosszú ideig nem tulajdonított különös jelentõséget,
a 2002-es választásokon azonban már elemi erõvel a politika kö-
zéppontjába került a jóléti rendszerváltás avagy a jóléti fordu-
lat kérdése.10
Magyarországon valójában már 1988–89-ben megkezdõdött a
társadalmi párbeszéd intézményrendszerének kiépítése, de
mindeddig nem történt meg a társadalmi szereplõk mint funk-
cionális érdekképviseletek – munkáltatói és munkavállalói ér-
dekképviseletek, szakmai kamarák – teljes kialakítása és integ-
rálása a politikai rendszer egészébe. A mezopolitika funkcioná-
lis oldalának ez a fejletlensége végigkíséri a demokratikus in-
tézményrendszer kialakulásának egész folyamatát, de az érdek-
egyeztetõ tanács feloszlatásával a mélypontját a Fidesz-kor-
mány alatt érte el, amely közvetlenül is kiváltotta az illetékes
EU-intézmény, az Ecosoc éles bírálatát. Ez meglehetõsen szo-
katlan az EU-ban, bár az országjelentésekben évrõl évre ismét-
lõdõ kritika más csatlakozásra váró országnál is elõfordult. Az
EU-elvárások visszatérõ mozzanata az is, hogy a mezopolitika
két alrendszere szervesen összetartozik, azaz a területi és a tár-
sadalmi szereplõket együttesen kell integrálni a politikai rend-
szer egészébe. A két alrendszer össze is kell, hogy épüljön és át
kell hassa egymást, azaz a területi képviselet elve alapján tago-
zódniuk kell az érdekképviseleteknek is, illetve fordítva, a régi-
ókban is meg kell jelenjenek a társadalmi szereplõk a maguk
szervezeteivel. Annál is inkább, mert az EU minden szinten
megköveteli ezt a partnerséget a kötelezõ EU-intézményeken
belül, ez a strukturális és kohéziós alapok megpályázásának és
a tagországokban való kezelésének egyik alapfeltétele. A szer-
vezett civil társadalom tetõszervezeteinek bekapcsolása a kor-
mányzásba az EU egyik alapkövetelménye – az Ecosoc is híd-
nak tekinti magát az EU-intézmények és a civil társadalom kö-
zött –, amely a szociális dialógus mindkét oldalának egyformán
alapvetõ érdeke, ahogy ez tükrözõdik az MGYOSZ hivatalos
anyagaiban is.11
A társadalmi szereplõk és tripartit intézményeik európai-
zálásában a legnagyobb gondok a vertikális dimenzióval, a mak-
ro- és a mezopolitika kapcsolatával vannak. A szociális acquis
esetében a magyar rendszer még a jogilag szabályozott, kemény
elõírásokat is csak csikorogva teljesíti, a puha és általánosabb
elvárásokat pedig alig, s a fejlõdés tendenciája sem elég mar-
káns a csatlakozás folyamatában. A nemzeti európaizálás tehát
nem harmonizál az EU-törekvésekkel, különösen a lisszaboni
stratégia keretében meghirdettek legutóbbi szabályokkal, itt ér-
hetõ tetten a leginkább az összeurópai, transznacionális szin-
tekkel való megegyezés, az alkalmazkodás hiánya. A magyar
társadalmi szereplõknek meglehetõsen jó a viszonyuk a párhu-
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várt mozgósításának, ami azonban a jóléti rendszerváltás kez-
dete, avagy a jóléti állam minimuma nélkül nem lehetséges.
Minden társadalom szinte végtelenül gazdag társadalmi erõfor-
rásokban, a valódi kérdés az, hogy ezeket milyen mértékben ké-
pes mozgósítani. A magyar társadalom minden bizonnyal a sor
vége felé kullog a modern, fejlett társadalmak között a társadal-
mi energiák felszabadítása és békés felhasználása tekintetében.
Márpedig a lappangó erõforrásokból csak a mobilizálás és a fel-
szabadítás révén lesz mûködõképes társadalmi kapacitás és az
EU-csatlakozás éppen ebben a vonatkozásban hoz alapvetõ for-
dulatot az állampolgárok, a közember életében. Ez az általános
mozgósítás szinte egy társadalmi forradalommal, a társadalom
emancipációjával ér fel. Bár az „EU-sokk” is bizonyára jelent-
kezni fog a tagság elsõ éveiben, mint az általános alkalmazko-
dási kényszerbõl fakadó negatív hatás, de az EU-belépéssel
szükségképpen megkezdõdõ általános mozgósítás új mozgáste-
ret is megnyit a devolúció és a partnerség elve révén az embe-
rek és szervezeteik elõtt. Sõt a megszokott államtól való függés
helyett az emberek érezni fogják az állam függését is a társa-
dalmi szervezetek aktivitásától. Az EU bevezette és alkalmazza
a „társadalmi gazdaság” fogalmát. Hosszasan lehetne akár azt
is fejtegetni, hogy a nonprofit szervezetek mennyi energiát sza-
badítanak fel és mennyi értéket termelnek már most is nálunk,
de ugyanakkor mennyivel gazdagabb és hatékonyabb ez a köz-
politikai NGO szféra az EU15-ben mint nálunk, ami már kijelö-
li a fejlõdés távlatait is.14
A távlatokat jelezve, az EU 2003. december 3-án közzétett
többéves stratégiai programja a közpolitikai prioritások között
elsõként a lisszaboni stratégiát említi, amelyet a 15. pontban tö-
mören összefoglal. Ezek szerint a lisszaboni stratégia célja „(1)
a gazdasági növekedés elõmozdítása, (2) egy szélesebb és haté-
konyabb gazdasági térség létrehozása, (3) több és jobb állások
teremtése és az európai szociális jóléti modell modernizálása,
(4) a tudásalapú társadalom és gazdaság támogatása, beleértve
az oktatás eszközrendszerét és (5) a fenntartható fejlõdés kiala-
kítása és a gazdasági növekedésnek a környezetvédelemmel va-
ló párosítása”. Ez az ambiciózus és komplex stratégia szabja
meg az új tagállamok tevékenységét és szellemi horizontját is a
következõ években, s már ez az ír elnökség legfontosabb priori-
tása is 2004 elsõ felében. A közvetlen feladatokat pedig már az
is jelzi, hogy 2003. december 18-án az EU-hoz csatlakozó tíz
kormány képviselõi Brüsszelben egy memorandumot írtak alá,
amely országonként bemutatja a társadalmi kirekesztés helyze-
tét. Erre a dokumentumra épülnek a 2004 során elkészítendõ és
a 2005-ben induló kétéves tervek, amelyek a szociális kohéziót
hivatottak erõsíteni.15
POLITIKATUDOMÁNYI SZEMLE 2004. 1–2. szám 87
tetett meg Choosing to grow: Knowledge, innovation and jobs in
a cohesive society címen. 2003. március 20-án került sor az EU-
ban az elsõ tripartit szociális csúcstalálkozóra (Tripartite Social
Summit for Growth and Employment), amelyen az EU-szintû
funkcionális érdekképviseletek a lisszaboni stratégia támogatá-
sáról biztosították az EU-t és megerõsítették azt a véleményü-
ket, hogy a szociális dialógus intézményrendszere az európai
szociális modell alapvetõ eleme. A 2003. márciusi brüsszeli
csúcstalálkozó határozata az európai szociális modell moderni-
zálása fejezetben a 48. paragrafusban megállapítja, hogy „az
EU elkötelezett arra, hogy a szolidaritás és a társadalmi befoga-
dás (inclusion) elveinek alapján elõmozdítsa a magas szintû
szociális kohéziót”. Az idézett paragrafus kifejti, hogy a szociá-
lis kohézió intézményesítése nemcsak a tagállamok szintjén,
hanem a régiók és a települések szintjén is jelentkezõ általános
kötelezettség. A tagállamoknak saját tervet kell kidolgozniuk
(Social Inclusion National Action Plan), amelyet 2004 tavaszán,
a következõ lisszaboni stratégiával foglalkozó csúcsértekezle-
ten számon is kérnek majd tõlük.13
A szociális Európa a maga elvárásaival és intézményeivel te-
hát egyre közelebb van hozzánk és a „hányan megyünk Európá-
ba” kérdésre ez nagyon megkönnyíti a választ, mert maga az
EU követeli meg, hogy mindenkit vigyünk magunkkal. A jóléti
rendszerváltás persze csak az EU-ban szokásos jóléti állam be-
vezetõ szakasza, de éppúgy része az EU-alkalmazkodásnak és a
-felkészülésnek mint a gazdasági követelmények teljesítése. A
jóléti állam minimális kiépítése, a köz-szektor rekonstrukciója
nélkül a lisszaboni stratégiához szükséges társadalmi elõfelté-
telek sem adottak, vagyis nem mozgósítható a magyar társada-
lom kapacitása sem. Ezért a magyar versenyképesség fokozásá-
hoz legalább annyira szükség van a képzési és az egészségügyi
rendszerek EU-szintû kialakítására, mint a gazdaságba való tõ-
keberuházásokra. A rendszerváltás nagy társadalmi ára nem
pusztán morális veszteség, amin keseregnünk kell, hanem a
magyar versenyképességet is hosszú távon hátráltató tényezõ.
Márpedig az oktatási és az egészségügyi rendszerek helyreállí-
tása – és még inkább mûködésük pozitív hatása – maga is hosz-
szabb távú folyamat, ezért mihamarabb meg kell kezdeni, hogy
a lakosság alulképzettségébõl és rossz egészségügyi-mentális
állapotából adódó súlyos hátrányok is mihamarabb leküzdhetõ-
ek legyenek. Itt visszatér az alacsony társadalmi kapacitás mo-
tívuma, hiszen a jövedelmi viszonyok által szélsõségesen pola-
rizált lakosságtól – amelynek mintegy nyolcvan százaléka még
alig éri el a nyolcvanas évek végének jövedelmi szintjét – alig-
ha várható el, hogy a maximális társadalmi kapacitást érje el.
A magyar társadalom a rendszerváltás másfél évtizede után
óriási veszteséget halmozott fel, s ezek legalábbis részleges be-
pótlása az alapvetõ feltétele a társadalmi kapacitás EU által el-
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jelent meg. 1999. július 12-én az Európai Regionális Fejlesztési
Alap (ERDF) szabályozása (1783/1999. számú rendelet) és
2003. május 26-án a NUTS-szabályozás (1059/2003. számú ren-
delet), valamint 2002. november 11-én – a témánk szempontjá-
ból kevésbé fontos – rendelet a katasztrófák elhárítására létre-
hozott Solidarity Fund mûködésérõl. Ezenkívül két bizottsági
rendelet is megjelent – 2002. július 29-én és 2003. január 6-án –
a gazdasági és szociális kohéziós alapok mûködésérõl, valamint
meghoztak számos bizottsági határozatot (decision) a konkrét
esetekrõl a regionális politikában. Az EU tehát a területi politi-
kában is csak kevés általánosan kötelezõ jogszabályt alkotott és
az egyedi eseteket pedig a Bizottság „kézivezérléssel” szabá-
lyozza. Az EU-ban azonban egyre erõteljesebb az igény arra,
hogy a tamperei programnak megfelelõen sor kerüljön a
territorial acquis átfogó és koherens kifejtésére és az elõre-
lépéshez jó alkalmat szolgáltat az, hogy az 1999-es rendelet
helyébe az új költségvetési ciklusra 2006-ban új rendelet kell
lépjen.18
Az Európa Tanács (ET) intézményei az EU kísérleti terepéül
és szellemi mûhelyéül szolgálnak, ezért az ET tapasztalataiból
nagyban lehet következtetni az EU-ban jelentkezõ tendenciák-
ra, különösen egy sajátos ET-intézmény, a helyi önkormányzat-
okért felelõs európai miniszterek konferenciája vitáiból. Érte-
lemszerûen a fenti miniszteri testület tagjai az EU15 – sõt már
régóta az új tagállamok – miniszterei is, ezért ez a vita repre-
zentatív, hiszen az EU-n belül nincs hasonló fórum az álláspont-
ok kifejtésére és ütköztetésére. A miniszterek konferenciája 12.
ülését tartotta 2000-ben Isztambulban a helyi közszolgáltatás-
okról és 13. ülését 2002-ben Helsinkiben a „Regionális önkor-
mányzatok – európai modellek és alapelvek” témakörében. A
helsinki ülésen feltárult az EU-regionalizálás alapvetõ kérdése,
nevezetesen az, hogy az EU-tagállamok egyetértenek az alapel-
vekben – szubszidiaritás, decentralizáció és partnerség –, de
nem értenek egyet ennek intézményi szabályozásában („legal
instruments”). Sõt egyes országok – mint Anglia – úgy vélik,
hogy az intézményi keretek leírása maga is veszélyes, azaz nem
kell semmiféle intézményi szabályozás, mert attól tartanak,
hogy az intézményi szabályozás leírása önmagában is közvetett
nyomást jelenthet az egyes országokra azok megvalósítására. A
regionális charta elfogadása tehát Helsinkiben nem sikerült,
sõt több ország azt nyilatkozta, hogy ez nem is szükséges, mert
az ET által kiadott helyi önkormányzatok európai chartája már
elégséges szabályozás a területi önkormányzatoknak. A konfe-
rencia ebben a patthelyzetben arra kérte fel a miniszterek bi-
zottságát – az ET csúcsszervét –, hogy adjon megbízást a
Steering Committee on Local and Regional Affairs nevû bizott-
ságnak a regionális charta fogalmazványának elkészítésére. A
kiút keresése abban az irányban folyik, hogy az alapelvek ki-
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A TERÜLETI SZEREPLÕK VILÁGA
Az EU keretén belül valóban igen gyakoriak a viták az európai
adminisztratív térség kialakulásának és/vagy a nemzeti admi-
nisztrációk konvergenciájának mértékérõl. A tendenciát azon-
ban az EU-ban mindesetre az jelzi, hogy a klasszikusan centra-
lizált állam, Franciaország nemcsak a nyolcvanas években haj-
tott végre erõteljes decentralizációt a regionalizálás révén, ha-
nem azt folytatva 2003. március 17-én a – nemzetgyûlés és a
szenátus együttes ülésébõl alakult – kongresszus egy kiterjedt
alkotmánymódosítást is megszavazott ebben a szellemben. A
módosított alkotmány szövege kimondja, hogy „a köztársaság
intézményrendszere decentralizált” és ennek megfelelõen a
francia kormány elindított egy projektet, amelynek keretében a
22 régió széles hatásköröket fog kapni. Már korábban és erõtel-
jesebben jelentkezett ez a tendencia Olaszországban, ahol az al-
kotmány nemrégen módosított 114. paragrafusa ugyancsak ki-
mondja, hogy „a köztársaság településekbõl, megyékbõl, nagy-
városokból, régiókból és az államból adódik össze”. Hasonló-
képpen, Angliában – mint „Egyesült Királyságban” – is meg-
kezdõdött a devolúció és egyre több régió nyer valódi önállósá-
got kiterjedt jogkörökkel. A spanyol regionalizálás pedig egye-
nesen a legjelentõsebb változást adta, mivel az erõs régiók lét-
rehozása Spanyolországban egyenesen az aszimmetrikus
federalizálás irányába való továbblépésnek tekinthetõ. Az
EU15 tehát lassan, ellentmondásosan, de egyértelmûen
devolúció, a politikai decentralizálás és az önkormányzati
regionalizálás irányában halad – ami jelentõsen befolyásolja
majd az EU25 egészének belsõ mûködését is –, ahogy ezt a ré-
giók bizottsága hivatalos anyagai részletesen dokumentálják.16
Ám abban még az adminisztratív konvergenciával, vagyis a
nemzeti közigazgatási rendszerek európaizálásával szemben
igen szkeptikus szerzõk is egyetértenek, hogy az új tagok szá-
mára nincs nagy mozgástér a közigazgatási rendszerük
európaizálásában, avagy a szükséges adminisztratív kapacitás
kialakításában (Olsen, 2003: 521). Az amszterdami szerzõdés
világosan meg is fogalmazza, hogy a „flexibilitás” csak a régi
tagországokra vonatkozólag érvényes. Az sem kétséges, hogy a
decentralizálás hosszú távú tendenciája mögött egyrészt a pol-
gárközelség politikai igénye rejlik a mind nagyobbá növekedõ
EU-ban, másrészt pedig a strukturális és kohéziós alapokhoz
való hozzáférés követelményrendszere, amely fokozatosan ki-
alakítja azt a belátást is, hogy a régió a versenyképesség maxi-
malizálásának és az erõforrások optimális felhasználásának
megfelelõ területi egység az EU-ban.17 A „territorial acquis”
vonatkozásában a helyzet rendkívüli mértékben hasonlít a szo-
ciális acquis fejlettségéhez. Az utóbbi öt évben három általáno-
san kötelezõ kemény jogszabály, tanácsi-parlamenti rendelet
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részt a külsõ körülmények agresszív hatásától függ. A rendszer-
váltás már felgyorsította régiók közötti differenciálódást és
most – ahogy az errõl a témáról az EU Bizottság számára írott
Dehaene-jelentés (Dehaene and Krok-Paszkowska, 2001) már
kimutatta – az EU-belépés az új tagországokban ugyancsak a
régiók közötti egyenlõtlenségek további fokozódásával jár, ha
nem történnek jelentõs ellenlépések. A regionális reform elma-
radásának vagy legyengítésének tehát nemcsak súlyos politikai
és társadalmi következményei vannak a demokratikus deficit
fennmaradásával, sõt növekedésével, hanem még ennél is sú-
lyosabb gazdasági-társadalmi következményei az adott ország
„kettészakadásával” az EU-hoz gyorsan felzárkózó és a fokozot-
tan leszakadó régiók között. Véget kell tehát vetni annak az év-
százados, a „felvilágosult abszolutizmus” jegyében született fel-
fogásnak, hogy a problémákat – adott esetben a régiók felzár-
kóztatását – fokozott centralizációval, vagyis a bölcs központo-
sított állam jótékony paternalizmusával, az erõforrások felülrõl
való osztogatásával kell megoldani. Átmenetileg tehát megol-
dást jelenthet Magyarországon is az egész ország egy régióként
kezelése egy közös intézményrendszeren keresztül, de 2007
után, az új költségvetési ciklusban ez az átmenetileg szükséges
recentralizáció már a fejlõdés akadályává válhat.21
Ha nem ennek az „ajánlásnak” megfelelõen járunk el, akkor
az EU-csatlakozás folyamatában azzal a paradox helyzettel né-
zünk tehát szembe, hogy a „fejlõdés” megint azt jelentheti
majd, hogy az ország egészétõl leszakad a régió és a régiótól az
egyén, vagyis a fejlõdés nevében további polarizáció megy vég-
be nyertesekkel és vesztesekkel. Az EU a decentralizáció útját
követeli meg a tagállamoktól, s elõbb-utóbb kiköveteli tõlünk is,
de jobb lenne elébe menni mint sereghajtónak lenni. Ebbõl a
követelménybõl az is adódik, hogy az EU policentrikus fejlõdés
modelljének megfelelõen a „decentralizáció decentralizációjá-
ra” van szükség, azaz arra, hogy maga az újonnan létrehozott
régió se legyen centralizált, vagyis egy régióközpont dominan-
ciájára épülõ, a mai Magyarország centralizált hatalmi struktú-
ráját a hét régió szintjén reprodukáló politikai szervezõdés. A
(regionális) hatékony közigazgatás csak úgy lehet a (gazdasági)
versenyképesség alapfeltétele – országos és helyi szintre egy-
aránt kiterjedõ hatással –, ha a régió is decentralizált, azaz a
társszékhelyek közötti hatalom- és funkciómegosztással rendel-
kezik. Csak ekkor lesz képes az európaizálás folyamata véget
vetni a demokráciadeficitnek, az intézményi aszimmetriának,
ha létrejön a hatékony többszintû kormányzás, mint az összes
szinten hatékonyan mûködõ, decentralizált, demokratikus dön-
téshozatal, s ebbõl adódik az egész ország számára a hatékony
tagság és a nemzeti érdekérvényesítés is.
POLITIKATUDOMÁNYI SZEMLE 2004. 1–2. szám 91
bontása és a szervezeti formák leírása elváljon egymástól a
chartában, vagyis egyetlen állam se érezze úgy, hogy a charta
kiadása nyomást gyakorol a nemzeti adminisztrációja szerkeze-
tére.19
Valójában természetesen az EU-ban az elkerülhetetlen, hogy
ne legyen nyomás a nemzeti adminisztratív rendszerek konver-
genciája irányában, de egyes tagállamok el akarják kerülni en-
nek közvetlenebb formáit. Még nagyobb tarkaság van termé-
szetesen az ET 45 tagállamában a nemzeti adminisztratív rend-
szerekben és különösen a régiók tekintetében, de most új hely-
zet állt elõ. Az EU25 kényelmes többséget jelent az ET tagálla-
maiban minden szavazásnál, amelyek ugyan nem írnak elõ kö-
telezõ rendelkezéseket, mégis érzékenyen érintik és erõteljesen
befolyásolják az ET húsz tagállamát is, amelyek nem EU-tagok.
Ezért is határozottan napirendre került az ET-ben az eredetileg
1949. május 5-én elfogadott alapszabály (statute) modernizálá-
sa, hiszen a demokratikus berendezkedés általában az ET-ben
kötelezõ normává vált, de számos vonatkozásban a részleteiben
tisztázatlan maradt, illetve az sem kidolgozott eléggé, hogy me-
lyek az ET45-ben az államok egymáshoz való viszonyának, az
európai államok demokratikus viselkedésének normái. A regio-
nális charta éppen a részletesebb szabályozás szempontjából
válik fontossá, hiszen míg Nyugaton a sûrûn intézményesült ci-
vil társadalom erõteljes civil szervezõdésekkel rendelkezik, ad-
dig „Keleten” a civil társadalomnak a területi szervezõdése
gyenge vagy hiányos, illetve a szervezett civil társadalom köz-
politikai hálózatai alig kiépítettek (Keating and Hughes, 2003:
12–13). Minél erõsebb és szervesebb a kapcsolat a Nyugat és
„Kelet” között Európában – amelynek egyik döntõ fordulata az
EU25 létrejötte –, ez a kontraszt annál erõteljesebben mutatko-
zik meg a mindennapi életben. Az EU25-ben tehát a területi
szervezõdéseket bizonyos mértékig szabályozni kell, hogy a te-
rületi felzárkóztatás mechanizmusa érvényesülhessen, más te-
kintetben viszont a mindennapos lényegi kapcsolatokból adódó
nyomás fog hatni a konvergencia irányában.20
A regionális intézményrendszer létrehozása és az adott orszá-
gon belüli regionális különbségek csökkentése az EU dokumen-
tumokban sorozatosan visszatérõ két feladat, amelyek azonban
elválaszthatatlanok egymástól. Joggal, mert csak a fejlett de-
mokratikus intézményrendszerrel rendelkezõ – azaz legitim,
választott és polgárközeli – decentralizált régió lehet hosszabb
távon is versenyképes és felzárkózásra képes, mert optimálisan
mozgósítani tudja a sajátos regionális erõforrásokat. Végsõ cél-
ként tekintve csak egy kiépített önkormányzati régió alkalmas
teljességgel arra, hogy felszívja, befogadja és hasznosítsa az EU
által a felzárkózás támogatására szánt transzfereket. Az igazán
izgalmas kérdés az átmeneti formák kialakítása és idõzítése,
amely egyrészt a belsõ fejlõdés általános dinamikájától, más-
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gadott véleménye (Opinion of the Economic and Social Committee on Hunga-
ry on the road to accession) nagyon kritikus az Orbán-kormánnyal szemben
az Érdekegyeztetõ Tanács megszüntetése miatt, mondván, hogy „a magyar
kormány új megközelítése gyakorlatilag megszünteti a társadalmi párbeszéd
struktúráit” (2.9.7 paragrafus, CES 239/2000). Az MGYOSZ A kiteljesedõ és
elmélyülõ európai szociális párbeszéd címen kitûnõ áttekintést jelentetett
meg, amely szerint a cél „a demokratikus, a szociális partnerek bevonására
épülõ kormányzás”.
12 A lisszaboni stratégiával – illetve szûkebben a tudásalapú társadalommal –
foglalkozik Arató, 2003 és Pitti, 2002, 2003 és 2004. Ezzel kapcsolatban szá-
mos illúzió is megfogalmazódik, amelyet jogosan bírál Fekete László Az új
gazdaság retorikája címû cikkében (Élet és Irodalom 2004. január 9.).
13 Az európai szociális modellt a lisszaboni stratégia kapcsán átfogóan kifejti az
Ecosoc 2002. július 18-án kiadott anyaga (Opinion of the Economic and Social
Committee on the EU’s Economic and Social Cohesion Strategy), amely több
ponton azt is kifejti, hogy a regionális fejlesztésben is szem elõtt kell tartani
a szociális kohéziót és intézményeit (CES 866/2002).
14 Az NGO avagy harmadik szféra kérdéskörének hatalmas hazai szakirodalma
van, amelyet az EU-ra vonatkoztatottan magam is feldolgoztam, lásd Ágh,
2002: 249–269, az EU vonatkozás kifejtése 249–252. Lásd még EU-közlemény,
1998 és Kuti, 2003.
15 Lásd errõl részletesebben Ferge Zsuzsa „Jog és jóság” címû cikkét (Népsza-
va, 2003. december 19.). A magyar szakirodalomban átfogó elemzést nyújt a
társadalmi párbeszéd intézményrendszerérõl, lásd például Ferge, 1996, Ladó
és Tóth, 1996; Ladó, 2002, Lengyel és Nagy, 2000, a legutóbb pedig Herczog,
2004. A szociális dialógus intézményrendszerérõl a tíz új tagországban 2004
márciusában konferenciát rendeztek (Paving the road for enlargement,
www.eurofound.ie/enlargement/index).
16 A régiók bizottsága Major Steps Towards a Europe of the Regions and Cities
in an Integrated Continent címen megjelentetett egy részletes áttekintést a
devolúcióról az EU15 valamennyi tagországában, a bevezetés pedig bemutat-
ja ennek EU-szintû elõrehaladását is (COR – Studies I–1/2001–16, Brussels,
May 2001).
17 A régiók bizottságának és a DG-régiónak a bemutatásával nem foglalkozom,
mert ezek jól ismert intézmények. Jellegzetes, hogy a régiók körüli vita a ko-
héziós politika reformjának vitájába torkollt, s ezért a DG-régió internetes fó-
rumot is nyitott a téma nemzetközi megvitatására
(europa.eu.int/comm/regional_policy/debate/forum_en).
18 A territorial acquis jelenlegi állását illetõen lásd az europa.eu.int/eur-lex
honlapon a Regional policy and coordination of structural instruments címû
fejezetet. A magyar szakirodalomban lásd a segédanyag a helyi önkormány-
zati rendeletek jogharmonizációjához címû kiadványt (szerk. Szabó Hajnal-
ka, BM Kiadó 2003), amely összefoglalja az EU-jogszabályok típusait és köz-
li a Magyarország által is ratifikált helyi önkormányzatok európai chartája 3.
cikkét, mint a helyi, önkormányzati jogalkotás alapját, valamint hivatkozik a
1058/2001. (VI. 21.) kormányhatározatra az önkormányzatok EU-
felkészítésének fõ irányairól.
19 A regionális charta azért is fontos számunkra, mert az említett miniszteri
konferencia a következõ ülését Budapesten tartja, eredetileg 2004 végére ter-
vezték, de a fenti nehézségek miatt valószínûleg áthúzódik 2005 februárjára.
Ebbõl adódóan Magyarországnak most vezetõ szerepe van a Steering
Committee-ban is (www.coe.in/T/E/Legal_Affairs, illetve www.loreg.coe.int).
20 A régiók kutatásában terjedelmes és színvonalas szakirodalom tárgyalja az
EU-hoz való szükséges alkalmazkodás kérdéskörét, jórészt a „fejlesztési régi-
óra” koncentrálva. A megjelent gazdag irodalomból csak néhányat tudok je-
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1 Ez a tanulmány egy készülõ könyv része, amely az NKFP-kutatás (A magyar
politikai rendszer európai integrációja, OM–00198/2001) és a vele párhuza-
mosan folyó OTKA-projekt (A magyar kormányzati rendszer korszerûsítése,
T 032855) keretében készült. A magyar közigazgatási reformról már beszá-
moltam a nemzetközi (Ágh, 2001 és 2003b) és a hazai szakirodalomban (Ágh,
2003c). Az egész csatlakozási folyamatot átfogóan elemeztem a legutóbbi mo-
nográfiámban (Ágh, 2003a). A régió áttekintését lásd Pridham and Ágh, 2001,
a csatlakozás társadalmi-gazdasági hatásait illetõen pedig GKI, 2003.
2 A Belügyminisztérium IDEA (integráció, decentralizáció, Európai Unió és
autonómia) projektje a magyar közigazgatás reformját készíti elõ, fõleg a kis-
térségek és a régiók létrehozására koncentrálva.
3 A régi és új tagok szembeállítása az iraki háború kapcsán volt a legélesebb. A
víziók csatája a magyar sajtóban is megjelent (lásd Michael Ehrke, Az Euró-
pa magját képezõ államok címû cikkét, Élet és Irodalom, 2003. június 27),
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4 Csak jelezném, hogy az állam és a civil társadalom éles szembeállítása a libe-
ralizmus klasszikus alapelve, az állam örök felsõbb rendûsége pedig a
konzervatizmusé, de ezek modern irányzatai Nyugat-Európában a hangsúlyo-
kat megõrizve feladták már ezeket a klasszikus alapelveket.
5 European Parliament, Draft Recommendation on the application by the
Republic of Hungary to become a member of the European Union, 11 March
2003, PR/471788EN, p. 9.
6 Az inclusion, exclusion és cohesion kifejezéseknek még nincs általánosan is-
mert és elfogadott magyar megfelelõje, még nehezebb a helyzet ezek politi-
kai megfelelõjével az empowerment-disempowerment kifejezéssel, amit azt
jelzi, hogy akit kizárnak a társadalomból, az nem vesz részt az állampolgári
jogaiból adódó hatalomgyakorlásban sem. Itt jegyezném meg, hogy a magyar
szociális helyzet átfogó tényszerû bemutatására itt nem vállalkozom, csak az
EU-nak a társadalmi párbeszédre vonatkozó elvárásainak rövid körvonalazá-
sát adom (lásd például Christiansen et al, 2001 és Peceny, 1999).
7 Monographs on the situation of social partners in the candidate countries
(Project No VT/2002/83), Université Catholique de Louvain, Institut des
Sciences de Travail, a négytagú kutatócsapat munkáját Marinette Mormont
irányította és a köteteket szerzõként jegyzi. A magyar rész Tóth András mun-
kája.
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Analytical register – Freedom of movement for workers and social policy. A
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10 A hatalmas szaktudományos és publicisztikai anyagból Bossányi Katalin
„Szabadon, de magunkra hagyva – Hogyan alakult át tíz év alatt a magyar tár-
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LUX ÁGNES 
A kormányközi konferenciák
összehasonlító perspektívában
Az Európai Unió kormányközi konferenciáinak
összehasonlító elemzése elõzményei,
vitaterületei és következményei alapján
„Ha be akarsz fullasztani egy ügyet, hozz létre bizottságot”
Sir Winston Churchill
A fenti kissé szarkasztikus humorról, ám annál realistább éles-
látásról árulkodó mondat Sir Winston Churchilltõl származik,
aki mintegy félévszázada a jól ismert „Európai Egyesült Álla-
mok”-ról is beszélt. S az amerikai rendszerhez valamelyest ha-
sonlóan az európai közösségi politika, intézményi struktúra
napjainkra sok föderális elemet felvett – „sui generis” intézmé-
nyi volta mellett –, s minden jel szerint az Európai Unió föderá-
lis úton is halad tovább, amelyben a bizottsági rendszer olyan
hangsúlyos elem, hogy már szinte saját súlya alatt roppan össze
és válik életképtelenné, s a churchilli kitétel igazolást nyer.
Új évezredünk külsõ kihívásai (nemzetközi terrorizmus, újra
erõre kapott szélsõséges nacionalizmus, környezetvédelmi prob-
lémák, etnikai konfliktusok) és olyan uniós belsõ problémák,
mint a túlzott bürokrácia esetenkénti mûködésképtelensége, a
demokráciadeficit megoldatlansága, és az Európai Unió történe-
tében legnagyobb horderejû – 10 országot érintõ – 2004-re kitû-
zött bõvülés, komoly átgondolást igényelt az európai döntésho-
zóktól. Az Európai Unió reformja nemcsak a megállíthatatlanul
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